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摘 要:鄂豫边抗日根据地的政权建设，注重在广泛民主选举的基础上推进代表大会制度，在坚决贯彻三三
制原则的同时，注重通过党团工作实现党对政权的正确领导。边区基层政权建设，是党落实群众路线，把政
权植根于农村社会的关键环节。
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鄂豫边抗日根据地(以下简称鄂豫边区)的政
权建设，首先注重在广泛民主选举的基础上推进代
表大会制度;其次，在坚决贯彻三三制原则的同时，
注重通过党团工作实现党对政权的正确领导;最后，
边区基层政权建设，是党落实群众路线，把政权植根
于农村社会的关键环节。我们拟以上述思路为线
索，全面考察鄂豫边区的政权建设，以期增益学术界
对抗日根据地历史的学术认知。
一、民主运动基础上代表大会制度的建立
鄂豫边区把政权建设置于广泛的民主运动基础
上。边区各级代表大会和代议制机构———参议会，
是边区各阶层群众表达民意的主要途径，也是抗日
民主政权施政的法律基础和权力来源。
边区创建初期，民主选举首先在鄂中、汉川、信
阳、应城展开，之后在全边区推广。“民选条件开始
是根据国民党的县各级组织纲要，而将民主范围加
以扩大，以后就是根据陕甘宁边区的文件加以修
改”。选举方式分区域有所差别。“基本区都是实
行正式的普选，外围区及新开辟区则开士绅会、扩大
会或军政代表大会实行非正式的民选。基本区的民
选以乡保为主要部分。”［1］14 － 15应城县于 1941 年 3
月“召开正式民选之参议会，县长系外来，皆由士绅
活动分子会议选出”［2］99。
1941 年 4 月，边区第二次军政代表大会通过豫
鄂边区各级代表大会组织条例。条例规定:“边区
各级代表大会为代表边区之各级最高权力机
关。”［2］16这一法令的意义在于“改各级参议会制度
为各级代表大会制度。将立法、行政、司法、监察等
各种大权，都集中到这个人民直接选举的代表大会
内面来，使各级代表大会，成为各级政权组织的最高
组织权力机关”［2］72，从而为边区代表大会制度奠定
下坚实的法律基础。但是，由于环境条件限制，在实
际操作中，代表大会制度仍然是以参议会甚或临时
参议会为表现形式。
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经过 1941 年的民主运动，抗日政权进一步民主
化，“把一九四零年内，共产党员占优势的政权工作
毅然决然的刷新，团结了国民党的书记长、三清团负
责人及各阶级的抗日的士绅、地主、富农、知识分子、
农工商参加政权工作，实行真正的抗日各阶层联盟
的新民主主义的民主政策。”民主范围进一步扩大，
“各阶级的人士，穷的，富的，除了少数的汉奸外，都
有了发言权、选举权和被选举权。”［2］119
1942 年 3 月，经过三次乡保改选，再经过一次
总选举，作为边区最高民意机关的边区第一次代表
大会胜利召开。大会 126 名正式代表中，共产党员
占 47 人，其余代表来自各党派、各社会阶层。［2］131
1942 年 4 月，边区党委表示要在议会选举中，力争
做到“县区尽量争取当选为议长(大会主席)，争取
进步分子当县长，并尽量争取乡保级大会主席兼保
甲长”［1］8。1944 年 7 月召开的边区党委政权工作
会议，表示要进一步推进政府的民主化，建立各级临
时参议会，做到“人民派遣自己的代表参加参议会，
人民有意见可经过参议会表现出来。政府可经过参
议会了解民意。政府的施政方针，可经过参议会讨
论通过、批准”。在当前情况下，可先经过临时参议
会形式，“参议员由政府聘请”，虽然未经过直接选
举，“但究竟这些参议员自人民中来，他还是能代表
民意的”［1］22。1944 年 7 月，边区党委建议应该“建
立边区、县、乡三级参议会，吸收农救及各种群众团
体代表和中间分子作参议员”。参议员应主要来自
于民主选举，“乡参议员由保民大会民主产生，县参
议员由乡参议会选举出来，边区参议员由县参议员
选举产生”。当前运作的临时参议会，“可由政府敦
聘，农救及其他群众团体的参议员，尽可能由代表大
会和委员会产生”，先在边区、县两级实行。［1］216
二、三三制民主政权建设
在民主运动的基础上，鄂豫边区三三制民主政
权建设深入开展。鄂豫边区创建初期，于 1940 年 3
月成立临时政权性质的全鄂豫边区宪政促进会，
“一面推进宪政，一面是领导已改造之乡区政权，及
指导与统一各种政权工作，以便过渡到成立正式边
区性质之政权。”［2］551940 年 8 月成立的边区军政联
合办事处，统一领导全边区政权工作。联合办事处
的筹备会决定于 9 月 1 日召开各县行政代表会，正
式选举办事处委员。［2］56军政联合办事处成立后，边
区政权建设取得较大进展。“重新建立起来的县政
权机构，均系采取选举制，其基础完善的，则由全县
军政代表大会产生县行政委员会”。区级政权“一
律均采委派制度，为县政府之辅助机构”。同时，由
于贯彻三三制原则，“团结了各阶层的抗日人士，吸
收了许多开明的乡绅，进步的知识青年和热心积极
的工农干部充实了县区领导机构，培植了大众化的
政治领袖，提高了民主政权的威信。”［2］58 － 59经过
1940 年至 1941 年的工作，云梦县抗日民主政府“吸
收了地方上广大有威望的先生们、有经验的同志们
帮助或参加了工作，逃亡地主们纷纷回来了”，甚至
“过去被迫或疑惧逃进城里去的地主们，十分之七
已经归来，有祖国天良的人，是都站在我们这边
了”［2］215。
1941 年 4 月，鄂豫边区第二次军政代表大会通
过决议，“将边区军政联合办事处改组为边区行政
公署，提高职权，使其成为名实相符之最高行政领导
机关。”［2］78大会通过边区行政公署组织条例，规定:
“豫鄂边区行政公署设主席一人，副主席二人，由豫
鄂边区代表大会在边区行政公署委员中选举之。边
区行政公署设常务委员九人，由委员会议互推之。
正副主席为当然常务委员。”［2］21同时通过的豫鄂边
区县各级政府组织条例，规定:“县政府由县代表大
会选举委员九人至十三人，组织县政府委员会”，
“县政府设县长一人，由县代表大会就县政府委员
中选举之。”［2］28大会决定进一步推进三三制民主政
权建设，“建立彻底民主的行政系统。由保甲以致
边区各级政府，均由人民或人民代表直接选举组织
之，取消委派的制度”，同时要“实行名副其实的‘三
三制’。使政权的构成和各种社会力量的对比相适
应，使各级政府负责人选共产党员能占三分之一，其
余各抗日党派各抗日阶层的优秀代表能占三分之
二”［2］72。
1942 年 3 月，华中局扩大会议决议要求鄂豫边
区，“彻底改造根据地内的政权机构，使之成为真正
的抗日民族统一战线的包括各抗日阶层联合的民主
政权”。这一工作一方面旨在“在政治上打破地主
阶级垄断的优势，但不是彻底推翻与消灭封建势
力”，另一方面“提高了工农小资产阶级基本群众的
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统治地位，使政权具有广大的深厚的群众性，但不是
工农小资产阶级专政”。决议强调改造政权“不只
是调换几个人，而是政权机构及各种制度的改造，是
团体与政体的改造”［2］2。华中局的指示有效解决了
统一战线中阶级路线的执行问题。在华中局指示精
神的指导下，1942 年 3 月，边区第一届抗日人民代
表大会通过鄂豫边区施政纲领，提出:“健全各级民
主政权机构，实行普选及村代表制，并实行中国共产
党提出之‘三三制’。”具体而言，“为保证共产党员
参加各级普选之候选人名单中及政府机关中不超过
三分之一起见，同意共产党员如超过三分之一时，其
超过者自行退出，俾各党各派及无党无派之一切人
民，只要不投敌者，均可参加政府工作及民意机关之
活动。”［2］7 － 8边区政权建设进入成熟阶段。
1943 年，国民党当局对中国共产党领导的各抗
日根据地发动第三次反共高潮，鄂豫边区也遇到严
重的政治困难。“地区缩小，除个别狭小地区采取
左倾政策极小部分群众比较活跃外，绝大部分的群
众情绪低落，中间分子动摇，顺利发展的环境已变成
了艰苦困难的环境。”对此边区党委被迫以行政手
段强化政权，主要是“以撤换方式调整各级行政机
构特别是乡政府;加强干部管理工作;使用强制手段
提倡雷厉风行作风”，也就是更加强调民主集中制
原则中集中的一面。结果，“干部很快的加强了，党
的优秀干部大批的派到政权内面来;党政机关逐渐
改善，凡是属于政府的工作，党在基本上都交给政府
去做，政府本身的领导关系较前密切，严正的行政体
系大致形成了。”［1］19 － 20总之，党对政府的正确领导
得到了加强。
鄂豫边区党委针对各地敌情特点确定政权工作
的具体策略。在基本区，“靠群众斗争配合军事行
动，使敌伪政权不能立足。”在敌我交错、我方占有
优势的所谓“我统治区”，“如敌伪威胁严重，群众恐
怖动摇时，经群众坚决要求，士绅担保，在不交伪款
不派壮丁之条件下，乡可成立维持会应付敌人，保证
不允许成立伪保甲，我保长亦禁绝与其来往。此种
维持会一举一动皆须受我监督并能供给我食盐。”
在敌占优势即“我无政权区”，则采取“经过各种关
系争取伪政权掩护我人员，恢复政权”的办法与敌
周旋。在敌占区，则采取“我有的乡长经常在邻乡，
经过伪乡保代我收款。亦有敌区人士毛遂自荐请我
加委，在敌占区为我建立政权放款者”两种变通办
法。［2］97 － 98为加强和改进敌占区的政权工作，1941 年
4 月召开的鄂豫边区第二次军政代表大会决定“委
任忠实可靠的热心机警之干部担任敌占区政权工
作，推行政令，采取绝对秘密方式，以防敌伪破坏。
行政机构力求简单轻装，以便随时转移”［2］79。
边区党委在领导政权工作的过程中，逐渐深化
党对政权工作正确领导方式的理解。1942 年 3 月，
华中局扩大会议决议强调指出:“共产党及工农在
政府中的优势和领导地位，不能依靠任何法律或强
力去实现，而只能依靠真理，依靠改革的正确性，党
员模范的工作及人民对于他们拥护等来实现。”［2］5
1944 年 7 月召开的边区党委政权工作会议，提出要
进一步改善党对政权的领导。一方面，要“建立以
民意为根据的干部管理制度，政府委员在原则上应
该完全以民意决定去取”，另一方面，要“建立党团
工作制度以改善党政机关，加强党对政府的领
导”［1］25。1944 年 7 月，边区党委重申党对政权的正
确领导，指出:“党政正常关系，一方面要强调党对
政府党团政治上思想上的领导，防止政府党员闹独
立主义，另方面要发挥政府独立的组织效能，防止党
员包办政府工作。”［1］220边区党委建议“在县政党团
干部中，至少需要一个较强的，两个次强的”，以及
“以县委群众部长兼任县府农工科长参加党团，再
公安局长参加党团”，以加强党对党团工作的组织
领导，同时注意“训练党团干部，使其对工作内容活
动方法，有所了解”［1］231 － 232，以增加党团成员的工作
经验。边区党委认为要正确理解三三制原则的意
义，需要纠正两种错误倾向，即认为政权“是维持各
阶层均衡中的东西，结果会使政府变成完全统战的
机关”的“右”的倾向，政权“也是阶级斗争的武器”，
从而忽视阶级斗争目前应服从于民族解放斗争需要
的客观现实，结果“使广大阶层对我们怀疑，形成了
阶级的孤立”的“左”的错误。［1］224
三、基层民主政权建设
边区基层政权建设，是党落实群众路线，把政权
植根于农村社会的关键环节，事关边区政权建设的
成败。
随着民主选举的推广和三三制民主原则的贯
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彻，边区基层政权建设工作也随之展开。1940 年 11
月召开的云梦县行政委员会第一次扩大会议通过了
改编保甲、彻底普选的议案，基层政权建设以彻底清
查户口和整编保甲为重点。［2］214 － 215在全边区 1941
年乡保政权选举运动中，“民主这两个字，在广大的
从未参加过政治活动的农民、工人、商人的头脑中，
烙上了一个很深的印子。”［2］1191941 年 6 月，应城县
开始进行乡保彻底民主选举，“按乡建立包括党政
军民士绅之选举会，广泛动员从选举斗争中发动改
选。”选举后，“乡保干部成分，地主富农减少，中贫
农增加。”甚至部分敌占区，如汉川县，“在维持会掩
护下，集据点内连选了三保”［2］99。应城县巡检司乡
的梅保，在 1941 年经过三次民主改选，保级干部的
成分发生了质的变化。“中农为五分之二，贫农为
五分之三。一般干部的积极性还有，尚负责，在群众
中的威信还高。”［2］237
1941 年 4 月通过的豫鄂边区县各级政府组织
条例为边区基层政权建设提供了法律保障。条例规
定:“保设保务委员会，由保民大会选举委员七人组
织之”;“保设保长副保长各一人，由保民大会就保
务委员会中选举之”;“甲设甲长副甲长各一人，在
保务委员会领导之下管理全甲行政事宜。”［2］321942
年 3 月，华中局扩大会议决议要求边区在政权改造
工作中，“特别注意对下层(区乡)政权的改造，并使
下层政权掌握在共产党员与进步分子手中。”这需
要“确立公民独立的政治权利”，摆脱封建家长制的
束缚，并且“必须废除保甲制，确定以乡(镇市)为人
民自治的单位”［2］3，从而打破封建地主阶级对基层
政权的垄断。华中局的指示为边区基层政权建设进
一步明确了政治方向。
1942 年，边区基层政权建设工作，“最主要的就
是实行重划行政区域，加强各地区的统治力量，重新
规定各级政府编制，实行调整各级行政机构，取消办
事处，成立督察团，取消区署，实行中心乡制度。力
求各级领导深入，消灭头重脚轻、尾大不掉和上下级
脱节的现象。”总之，工作重点是要强化对基层政权
的垂直领导力度。同时，为了减轻群众的行政负担，
“实行米津贴制度，实行保长吃公粮，使能脱离生
产，作为提高各级政权质量之物质保证。”［2］1331944
年 7 月召开的边区党委政权工作会议，特别强调指
出保民大会的意义在于它“是人民行使直接民权的
地方，是民主政权的基本环节”［1］23。
边区党组织在基层政权建设中，不断深化对如
何加强党的领导的认识。党委认为党团是党对基层
政权实现正确领导的正确途径。一方面，“党团必
须完全服从并执行区委的决议”，另一方面，“县委
及区委应选派思想意识纯洁、政治面目清楚、党性
强、工作责任心积极性高、奉公守法、廉洁自爱的党
员到乡公所去。”［1］204但是，在具体操作时，鄂豫边区
在基层政权贯彻三三制原则时往往采取相对灵活的
策略，即“乡村政权需左些，只要党员和贫农和中
农，不要富农和地主;保要党员占多数，乡可多团结
中间分子”［2］101。这与加强党对基层政权领导的精
神并不相悖。
综上所述，鄂豫边区抗日根据地的政权建设，首
先注重在广泛民主选举的基础上推进代表大会制
度;其次，在坚决贯彻三三制原则的同时，注重通过
党团工作实现党对政权的正确领导;最后，边区基层
政权建设，是党落实群众路线，把政权植根于农村社
会的关键环节。
参考文献:
［1］鄂豫边区革命史编辑部．鄂豫边区抗日根据地历史资料
(第七辑)政权建设专辑(二)［M］．内部资料，1985．
［2］鄂豫边区革命史编辑部．鄂豫边区抗日根据地历史资料
(第三辑)政权建设专辑(一)［M］．内部资料，1984．
(责任编辑:张明海)
·16·
